Delegatie : twee handen op één buik by Kortmann, C.A.J.M.






The following full text is a publisher's version.
 
 





Please be advised that this information was generated on 2017-12-05 and may be subject to
change.
1 INLEIDING
De redactie van Ars Aequi vroeg mij een bijdrage
te schrijven naar aanleiding van de volgende passa-
ge uit Constitutioneel recht:1
‘Bij de bespreking van het constitutionalisme zagen wij dat
een van de kenmerkende trekken ervan is verdeling van
onderscheiden bevoegdheden over onderscheiden ambten.
Voor de rechtsstaatsconceptie is dit uitgangspunt ook van
groot belang. De regelsteller en de uitvoerder van de regel
dienen niet in één ambt verenigd te zijn, daar de uitvoer-
der anders de regel die hij moet uitvoeren naar goeddun-
ken kan wijzigen. Daardoor komt de gebondenheid van de
uitvoerder aan de algemene regel weliswaar niet formeel,
maar wel materieel op de tocht te staan. In dit licht bezien
zijn door een minister uit te voeren ministeriële verorde-
ningen en beleidsregels van een dubieus rechtsstatelijk ge-
halte.’ 
De hier aangeduide problematiek is op zich be-
kende stof voor juristen. Toch kan een beschou-
wing erover – zeker voor beginnende juristen – zin
hebben, althans blijkens het verzoek van de redac-
tie. Wat volgt is voornamelijk een – hopelijk orde-
lijke – behandeling van een aantal aspecten van de-
legatie van regelgevende bevoegdheid. Delegatie
van regelgevende bevoegdheid leidt veelal tot een
samenval van regelsteller en uitvoerder.
Een gezin, gezien als rechtssysteem, 
kan beschouwd worden als een 
absolutistisch én totalitair regime
2 HET GEZIN
Als het goed is, ‘draait’ een (klassiek) gezin, be-
staande uit een echtpaar met kinderen, niet op
grond van rechtsregels, maar is het gezinsleven en
zijn de gezinsverhoudingen gefundeerd op weder-
zijdse liefde en respect. Het recht speelt er, onder
normale omstandigheden, nauwelijks een rol. Het
gezin kan echter ook voorgesteld worden als een
rechtsverband, waarin de ouders, al dan niet in
samenwerking, de ‘overheid’ vormen en de – min-
derjarige en in bepaalde opzichten ook meerderja-
rige – kinderen de ‘onderdanen’ zijn. Juridisch be-
zien, bezit dit rechtsverband een aantal onaantrek-
kelijke aspecten, althans vanuit de optiek van de
‘onderdanen’. Waarom? Het antwoord ligt voor de
hand. De ouders vervullen alle ‘overheidsfuncties’:
zij stellen de regels, zij voeren grotendeels de regels
uit, zij leggen sancties op en beslissen geschillen
tussen hen en de ‘onderdanen’, alsook tussen de
‘onderdanen’ onderling. Zij kunnen optreden zon-
der voorafgaande regel, dus per geval, zij kunnen
gestelde regels naar believen wijzigen, afwijken van
gestelde regels, voor elke ‘onderdaan’ verschillende
regels stellen enzovoort. Een gezin, gezien als
rechtssysteem, kan beschouwd worden als een ab-
solutistisch én totalitair regime. De trias en de
rechtsstaat zijn er ver te zoeken. In de liefde is dat
niet bezwaarlijk, in het recht wel. Het navolgende
gaat – dan ook – over recht en met name over het
recht dat betrekking heeft op de overheid.
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3 DE SCHEIDING VAN DE MACHTEN
Dit oeroude concept – dat bij mijn weten nergens
in zuivere vorm is gerealiseerd – is nog steeds van
fundamentele waarde in een rechtsstelsel. Het richt
zich tegen concentratie van bevoegdheid en macht
in één ambt. Voor het onderwerp van deze bijdra-
ge zijn twee ‘poten’ van de trias van belang: de wet-
gevende (regelgevende) ‘poot’ en de uitvoerende
‘poot’, de ambten die de regels toepassen, dat wil
zeggen het bestuur en de rechter.2 De scheiding
van de machten gaat tegen dat de wetgever óók uit-
voert en dat de uitvoerder ‘zijn’ wetten stelt. In dit
opzicht zijn vele westerse rechtssystemen niet 
‘Trias-proof ’. Zo voert binnen de EG niet alleen de
Commissie, maar ook de raad van ministers uit, en
zijn de meeste regeringen en ministers naast uit-
voerder ook regelsteller (niet zelden met de moge-
lijkheid van afwijking van de wet in formele zin),
creëren rechters rechtsregels en kan – althans the-
oretisch – de Britse wetgever iemand bij wet tot de
doodstraf veroordelen, dit gezien de sovereignty of
Parliament. Een soeverein mag juridisch immers
alles. Ondanks deze ‘inbreuken’ op de Trias-idee, is
de Trias in hoofdlijnen in vele stelsels terug te vin-
den, vooral waar het de rechtspraak betreft. Artikel
6 van het EVRM is daar een uitdrukking van: de
daar bedoelde rechtspraak moet worden uitgeoe-
fend door een onafhankelijke instantie. Overigens
sluit dit artikel niet uit dat de rechter zelf regels
stelt.
4 DE RECHTSSTAAT
Hoewel er diverse verbanden bestaan tussen het
concept van de machtenscheiding en de rechts-
staat, zijn beide wel te onderscheiden. De Trias is
gericht tegen concentratie van overheidsbevoegd-
heden in één ambt. Op zich zegt de Trias niets over
de ‘hoeveelheid’ van overheidsbevoegdheden,
noch over de mate waarin deze worden uitgeoe-
fend. De rechtsstaatsidee daarentegen beoogt de
uitoefening van overheidsmacht in te perken door
het stellen van grenzen aan overheidsbevoegdhe-
den (grondrechten, legaliteitsbeginsel) alsook de
garantie van rechtszekerheid (‘foreseeability’ van
de ‘law’) en rechtsgelijkheid (de wet als abstracte,
algemene regel).3 In verband met het delegatie-
vraagstuk is vooral van belang a) dat overheidsbe-
voegdheden moeten berusten op een algemene,
voorafgaande regel, b) dat de uitoefening van
overheidsbevoegdheden conform een algemene re-
gel is. Deze regel moet niet ter dispositie staan van
het ambt dat de regel uitvoert. Dat is zowel in strijd
met de Trias als met de gedachte dat de toepassing
van een regel een ‘gebonden’ toepassing is. Het is
nu zaak te bezien of en in hoeverre de concepten
van de Trias en de rechtsstaat in het positieve recht
zijn gerealiseerd, dit alles in verband met het dele-
gatievraagstuk.
5 DE GRONDWET EN DELEGATIE
Daar waar een grondwet opdrachten aan de wet-
gever verstrekt of hem bevoegd maakt tot regeling
van een onderwerp, rijst de vraag of de wetgever
bevoegd is (een deel van) zijn wetgevende be-
voegdheid aan andere ambten over te dragen (de-
legeren). Voor de grondwetsherziening van 1983
waren diverse auteurs van oordeel dat dit in Neder-
land een politieke en geen juridische kwestie is.
Anderen hingen het standpunt aan dat ‘publiek
recht publieke plicht is’ en delegatie dus in begin-
sel ongeoorloofd is. De Grondwet van 1983 heeft
aan deze discussie grotendeels een einde gemaakt.
Door het gebruik van bepaalde zinswendingen
geeft zij aan of delegatie door de wetgever al dan
niet geoorloofd is. Delegatie is toegestaan als een
artikel (lid) spreekt van: bij of krachtens de wet, de
wet regelt of de wet stelt regels (kan regelen, kan re-
gels stellen). Deze terminologie lost – op zijn minst
– drie vraagstukken niet op. Ten eerste de vraag aan
welk ambt mag worden gedelegeerd; ten tweede de
vraag hoe ruim de delegatie mag zijn; ten derde
waar de grens ligt tussen (ongeoorloofde) delegatie
en de toekenning van uitvoeringsbevoegdheid.
Het argument voor invoering van deze delegatie-
systematiek is blijkens de grondwetsgeschiedenis
niet zozeer de rechtsstaatsidee als wel het democra-
tieprincipe. De grondwetgever wilde bepaalde be-
sluiten voorbehouden aan de wetgever in formele
zin, omdat de Staten-Generaal dan medebeslissend
ambt zijn. Als dit argument au sérieux wordt ge-
nomen, betekent het dat in geval van een grond-
wettelijk delegatieverbod de wetgever geen ruime
(discretionaire) uitvoeringsbevoegdheden aan an-
dere ambten mag toekennen. Dergelijke delegatie-
verboden komen echter betrekkelijk weinig in de
Grondwet voor. Zij zijn vooral te vinden in de be-
palingen die klassieke grondrechten bevatten.
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6 DE PROVINCIEWET EN DE
GEMEENTEWET
Deze twee, sterk op elkaar lijkende, organieke wet-
ten bepalen eveneens het een en ander over dele-
gatie. Zij doen dat niet door middel van een be-
paalde delegatieterminologie, maar bevatten een
opsomming van de gevallen waarin delegatie door
provinciale staten en de raad niet of slechts in be-
perkte mate geoorloofd is. Ik beperk me hierna tot
het stelsel van de Gemeentewet. Artikel 156 is de
kernbepaling. Het heeft betrekking op bevoegdhe-
den van de raad in het algemeen en niet slechts op
zijn regelstellende bevoegdheid. Inzake de regel-
stellende bevoegdheid van de raad geldt het vol-
gende stelsel:4
– het stellen van straf op overtreding van gemeen-
telijke verordeningen mag niet worden gedele-
geerd;
– de vaststelling van bepaalde verordeningen inza-
ke de gemeentelijke financiën mag niet worden
gedelegeerd;
– de bevoegdheid tot vaststelling van verordenin-
gen, door strafbepaling5 of bestuursdwang te
handhaven, kan de raad slechts overdragen voor
zover het betreft de vaststelling van nadere regels
met betrekking tot bepaalde door hem in zijn
verordening aangewezen onderwerpen.
Evenals het grondwettelijk delegatiestelsel berust
dat van de Gemeentewet vooral op het democra-
tieargument: het vertegenwoordigend ambt, de
raad, stelt in beginsel de lokale wetten vast (zie ook
art. 127 Gw). Toch bevat de Gemeentewet ook een
aanknopingspunt met de rechtsstaatsgedachte. Dit
is vooral te vinden onder het laatste streepje: de de-
legataris mag slechts nadere regels stellen inzake
door de raad aangewezen onderwerpen. Aldus
wordt tegengegaan dat de delegataris, die vaak te-
vens de gemeentelijke ‘executieve’ is (zie art. 160
Gem. wet), zijn ‘eigen wetgever’ wordt.
7 DE ALGEMENE WET BESTUURSRECHT
Zoals bekend, bevat hoofdstuk 10, afdeling 10.1.2
van de Awb, een aantal bepalingen over delegatie.
Deze betreffen de overdracht door een bestuursor-
gaan van zijn bevoegdheid tot het nemen van be-
sluiten. De Awb kent een eigen besluitbegrip en
bevat tevens een aanduiding van wat een bestuurs-
orgaan is. Als gevolg van deze aanduiding bestrijkt
de Awb niet delegatie door de wetgever in formele
zin, wel delegatie door bijvoorbeeld de regering en
ambten van de gedecentraliseerde overheidsver-
banden, zoals provinciale staten en de gemeente-
raad. Het begrip besluit in de Awb omvat zowel re-
gels, zoals algemeen verbindende voorschriften en
beleidsregels, als beschikkingen. Nu het in deze
bijdrage gaat om delegatie van regelstellende (wet-
gevende) bevoegdheid, blijven beschikkingen bui-
ten beschouwing.
De Awb staat delegatie alleen toe, indien in de
bevoegdheid daartoe bij wettelijk voorschrift is
voorzien (art. 10:15). De Awb omschrijft het wet-
telijk voorschrift niet. Aan te nemen is dat hieron-
der valt elke bij of krachtens de Grondwet of wet
vastgestelde regel. In de regeling van de Awb vallen
twee elementen in het bijzonder op: delegatie ge-
schiedt niet aan ondergeschikten (art. 10:14) en
delegatie werkt privatief (art. 10:17). Delegatie aan
ondergeschikten van regelstellende bevoegdheid
kwam voor de inwerkingtreding van hoofdstuk 10
van de Awb zelden voor, zodat het verbod van ar-
tikel 10:14 Awb op dit punt weinig nieuws brengt.
Anders is het gesteld met de privatieve werking. In
de praktijk komt het voor dat een hogere regeling
een lagere wijzigt of intrekt, of dat een hogere re-
geling iets gaat regelen wat in een lagere was ver-
vat. Bij mijn weten heeft een rechter met betrek-
king tot regelingen nog nooit uitgesproken dat een
dergelijke handelwijze in strijd is met artikel 10:17
Awb en dat de hogere regeling daarom onverbin-
dend is. Naar het voorkomt, is de Awb-regeling op
het punt van de privatieve werking van delegatie
van regelgevende bevoegdheid niet goed door-
dacht. Uit de nog te bespreken Aanwijzingen voor
de regelgeving (zie onder andere Aanwijzing 223
en Aanwijzing 241 mét de toelichting) blijkt ove-
rigens dat een wijziging of intrekking van een la-
gere regeling door een hogere niet uitgesloten
wordt geacht.6
Het stelsel van de Awb bevat weinig
aanknopingspunten met het 
democratie- en het rechtsstaatsbeginsel
Het stelsel van de Awb bevat weinig aanknopings-
punten met het democratie- en het rechtsstaatsbe-
ginsel. Het is veeleer een technisch-juridisch geheel
dat vooral toegesneden lijkt op delegatie van be-
schikkingsbevoegdheid. Ik laat het verder rusten.
Het is anders gesteld met de zojuist genoemde
Aanwijzingen voor de regelgeving.
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4 Delegatie aan een deelraad blijft hier buiten beschouwing.
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8 DE AANWIJZINGEN VOOR DE
REGELGEVING
De Aanwijzingen voor de regelgeving zijn geen in
rechte inroepbare regels. Zij zijn slechts interne in-
structies aan de ministers zelf en hun ambtenaren.
Er mag van worden afgeweken. Toch zijn zij in
verband met het onderhavige thema niet irrele-
vant, omdat zij uitdrukking geven aan bepaalde
‘idealen’ inzake de wetgeving op rijksniveau. Op de
eerste plaats is er op te wijzen dat de Aanwijzingen
er van uit gaan dat een algemeen verbindend voor-
schrift op rijksniveau alleen wordt vastgesteld bij of
krachtens de wet dan wel, in bijzondere gevallen,
bij of krachtens zelfstandige algemene maatregel
van bestuur (zie Aanwijzingen 19, 20 en 21). Vol-
gens Aanwijzing 22 moet in geval van delegatie de
wet ten minste de hoofdelementen van de regeling
bevatten. Aanwijzing 24 somt een aantal onder-
werpen op, die ‘zoveel mogelijk’ in de wet zelf moe-
ten worden opgenomen. Voorts verlangt Aanwij-
zing 25 dat elke delegatie van regelgevende be-
voegdheid in de delegerende regeling zo concreet
en nauwkeurig mogelijk wordt begrensd. Verder
blijkt uit de toelichting op Aanwijzing 26 dat de-
legatie aan een algemene maatregel van bestuur de
voorkeur heeft boven delegatie aan een minister.
Dit hangt samen met het feit dat de algemene
maatregel van bestuur aan zwaardere procedurele
regels is onderworpen, alsook met het gegeven dat
wetten meestal een minister en niet de regering als
uitvoerend ambt aanwijzen. Aldus worden regel-
steller en uitvoerder gescheiden, ook al is de facto
het onderscheid tussen de ‘regering’ en de ‘minis-
ter’ niet van grote betekenis.
Het is vaak zo dat de – voor de 
onderdaan – belangrijkste elementen
niet in de wet zelf zijn vervat
Uit het bovenstaande blijkt dat de Aanwijzingen
op diverse wijzen het ‘primaat van de wetgever’ in
formele zin benadrukken. De Aanwijzingen die-
nen daarmee het democratieprincipe en het rechts-
staatsbeginsel. Zoals reeds is opgemerkt, zijn de
Aanwijzingen echter slechts richtlijnen. In de
praktijk wordt er herhaaldelijk van afgeweken. Het
aantal op delegatie berustende algemene maatrege-
len van bestuur en op (sub)delegatie berustende
ministeriële regelingen is enorm en het is vaak zo
dat de – voor de onderdaan – belangrijkste ele-
menten niet in de wet zelf zijn vervat.
9 IMPLEMENTATIE VAN
COMMUNAUTAIRE REGELGEVING
De communautaire wetgeving dwingt de lidstaten
zeer frequent tot uitvoering (implementatie) ervan
in de nationale rechtsorde. De lidstaten handelen
als het ware in communautair medebewind. De
implementatietermijnen zijn vaak kort. Aanwij-
zing 339 van de Aanwijzingen voor de regelgeving
houdt daarmee rekening en is op het punt van de-
legatie minder ‘streng’ dan de Aanwijzingen voor
de ‘puur’ nationale regelgeving zijn. De toelichting
op Aanwijzing 339 stelt: 
‘Wat het primaat van de wetgever betreft, brengt het ka-
rakter van implementatiewetgeving … met zich mee dat
daaraan een andere invulling kan worden gegeven.’ 
In de praktijk betekent dit dat vele wetten recht-
streeks én (zeer) ruim delegeren aan ministeriële
regelingen. Bovendien openen dergelijke wetten
niet zelden de mogelijkheid dat bij de gedelegeer-
de regeling afgeweken wordt van hogere regelin-
gen, waaronder de wet zelf, of zelfs dat de gedele-
geerde regeling een of meer bepalingen van de wet
buiten werking mag stellen.7 Het is opvallend dat
binnen het nationale staatsrecht de medebewinds-
verordeningen in beginsel vastgesteld moeten wor-
den door de rechtstreeks gekozen ambten van de
provincies en gemeenten (zie art. 127 Gw), terwijl
in geval van ‘communautair medebewind’ de
volksvertegenwoordiging steeds meer wordt uitge-




Delegatie van wetgevende bevoegdheid is, zoals uit
het voorgaande reeds bleek, uit het oogpunt van
democratie en rechtsstaat een minder aantrekke-
lijke constructie. Zij blijkt echter om redenen van
onder meer snelheid en flexibiliteit onontkoom-
baar. Om de spanning tussen de eisen van rechts-
staat en democratie enerzijds, snelheid en flexibi-
liteit anderzijds te verminderen, bevatten diverse
wetten constructies die de Staten-Generaal of een
Kamer toch weer bij de gedelegeerde wetgeving be-
trekken. Volgens Aanwijzing 35 van de Aanwijzin-
gen voor de regelgeving zijn deze constructies in
het algemeen onwenselijk. Zij stelt:
‘In de wet wordt geen formele betrokkenheid van het par-
lement bij gedelegeerde wetgeving geregeld, tenzij daar-
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De Aanwijzingen onderscheiden drie hoofdvor-
men van parlementaire betrokkenheid: gecontro-
leerde, tijdelijke en voorwaardelijke delegatie
(Aanwijzingen 36, 38 en 42). Verder bestaat nog
de delegatie onder het vereiste van goedkeuring bij
wet (Aanwijzing 40). Een algemeen nadeel van de-
ze constructies is dat zij de voordelen van delegatie
in meerdere of mindere mate teniet doen, terwijl
het medebeslissingsrecht dat de Staten-Generaal
bij de formele wetsprocedure bezitten ontbreekt.
Zij zijn vlees noch vis en leiden onder omstandig-
heden tot zeer ingewikkelde procedures. Deson-
danks bevatten vele delegerende wetten enige rege-
ling van ‘parlementaire betrokkenheid’.8
11 DE JURISPRUDENTIE
Afgezien van vooral oudere rechtspraak inzake de-
legatie op gemeentelijk niveau, zijn er betrekkelijk
weinig rechterlijke uitspraken te vinden waarin de
delegatieproblematiek een (grote) rol speelt. Waar
dat wel het geval is, kan de jurisprudentie in twee
categorieën worden ondergebracht. De eerste is die
waarin een regeling geen (voldoende) grondslag
heeft in een hogere regeling dan wel de grenzen aan
de delegatie verbonden overschrijdt. De tweede,
veel zeldzamere, is die waarin de delegataris door
de wet toegekende discretionaire bevoegdheden
van een uitvoerend ambt te zeer beperkt. Inzake de
eerste categorie is een beroemd voorbeeld het zo-
geheten fluorideringsarrest.9 Artikel 4 van het
(toenmalige) Waterleidingbesluit, een algemene
maatregel van bestuur, bepaalde welke stoffen
drinkwater mag bevatten. Verder bepaalde het dat
het zonder goedkeuring van de minister verboden
was stoffen aan het water toe te voegen. De mi-
nister keurde toevoeging van fluor aan het drink-
water goed. De Hoge Raad oordeelde dat de mi-
nister de goedkeuring niet had mogen verlenen,
omdat voor een zo ingrijpende maatregel als fluo-
ridering een uitdrukkelijke grondslag in de wet is
vereist en deze bestond in casu niet. Dit arrest is te
verklaren vanuit het democratieprincipe: de wet-
gever zelf moet over (de grondslag van) ingrijpen-
de maatregelen beslissen. In een arrest van 10 april
198410 was de Hoge Raad van oordeel dat enkele
bepalingen van het Broodbesluit geen grondslag
hadden in artikel 16, eerste lid, van de Warenwet.
Het ging hier om de verplichte toevoeging van jo-
dium aan brood. Een betrekkelijk recent geval, be-
horend tot de eerste categorie biedt een uitspraak
van het College van Beroep voor het bedrijfsleven
van 3 augustus 2001, LJN-nummer AB 6575,
zaaknr. AWB 99/420. In deze casus verleende arti-
kel 17 van de Gezondheids- en Welzijnswet voor
dieren [een schitterende naam, C.K.] de minister
de bevoegdheid tot het nemen van specifieke maat-
regelen met betrekking tot dieren te bevelen, ‘dan
wel voor die dieren andere maatregelen (te) beve-
len ter voorkoming van overbrenging van besmet-
ting’. Op grond van dit artikel had de minister een
regeling vastgesteld, die onder meer verbood var-
kens te insemineren of te laten bevruchten. De
vraag in kwestie was of het uitvaardigen van een
verbod onder het bevelen van een maatregel is te
rangschikken. De minister meende van wel, het
CBB in een overtuigend betoog van niet. De mi-
nister had zich meer bevoegdheid aangemeten dan
het genoemde artikel 17 toestond. 
De rechter is niet zelden geneigd 
de delegataris te ‘redden’
Er zijn nog diverse andere uitspraken te noemen,
waarin een gedelegeerde regeling onverbindend
werd verklaard,11 maar de rechter is niet zelden ge-
neigd de delegataris te ‘redden’. Dit kan gebeuren
door de reikwijdte van de delegatiebepaling ruim
op te vatten. Lukt dat niet of wil de rechter dat
niet, dan kan hij de lagere regel waarvoor geen de-
legatiegrondslag is te vinden, kwalificeren als ‘uit-
voering’. Een goed voorbeeld biedt het bromfiets-
helmarrest.12 Ondanks het ontbreken van een
grondslag in de vorm van (sub)delegatie achtte de
Hoge Raad bepaalde ministeriële regels verbin-
dend, door deze als uitvoeringsregels aan te mer-
ken.
De tweede categorie rechterlijke uitspraken gaat,
zoals gezegd, over de vraag of een gedelegeerde re-
geling een bij de wet toegekende discretionaire be-
voegdheid (nagenoeg) ongedaan mag maken. Het
vraagstuk is van belang, omdat toekenning van dis-
cretionaire bevoegdheid aan een uitvoerend ambt
berust op de gedachte dat dat ambt ieder indivi-
dueel geval op zijn merites beoordeelt. De kwestie
kwam onder andere aan de orde in de uitspraak
van de Afdeling bestuursrechtspraak van 4 februa-
ri 2003.13 De Afdeling was van oordeel dat artikel
3.71, eerste lid, van het Vreemdelingenbesluit
2000 verbindend was, ondanks het feit dat het een
door de wet verleende discretionaire bevoegdheid
van de minister, afgezien van een hardheidsclausu-
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e.v., waar hij een schitterende wetgevingssoap beschrijft.
9 HR 22 juni 1973, NJ 1973, 386, m.nt. A.R. Bloembergen.
10 NJ 1984, 612, m.nt. ’t Hart.
11 Zie verder o.a. J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie, Lelystad
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12 HR 11 januari 1977, NJ 467.
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le, teniet deed. Zowel het democratiebeginsel als
het rechtsstaatsbeginsel zijn hier aan de orde. Im-
mers, a) de executieve doet zelf een door de ‘de-
mocratische wetgever’ verleende discretionaire be-
voegdheid (nagenoeg) teniet; b) de executieve zelf
creëert ten nadele van de onderdaan een (nage-
noeg) absolute grond voor de weigering van een
verblijfsvergunning.14
In verband met de implementatie van EG-recht
is een uitspraak van de Afdeling rechtspraak van de
Raad van State van 25 mei 199215 (nog steeds)
interessant. Het ging daar om de uitwerking van
een EG-verordening in een ‘bestuursrichtlijn’,
vastgesteld door het bestuur van de Stichting Ont-
wikkelings- en Saneringsfonds voor de Landbouw.
De Afdeling was van oordeel dat de bestuursricht-
lijn een verzameling beleidsregels is, ‘die op ieder
ogenblik door het bestuur van de stichting naar
zijn eigen inzicht kan worden gewijzigd, zonder
dat daartoe enige met waarborgen omklede proce-
dure behoeft te worden gevolgd’.
Deze werkwijze achtte de Afdeling in strijd met de
rechtszekerheid en (daarom) niet conform de eisen
van de EG-verordening. De redenering van de Af-
deling houdt duidelijk verband met de rechts-
staatsidee. Maar geldt zij niet ook voor ministerië-
le regelingen die EG-recht uitvoeren? Weliswaar
zijn deze – als zij op een wet steunen – geen be-
leidsregels, maar algemeen verbindende voor-
schriften, maar ook zij kunnen op ieder ogenblik
naar eigen inzicht worden gewijzigd zonder dat
daartoe enige met waarborgen omklede procedure
hoeft te worden gevolgd. Noch de ministerraad,
noch de Raad van State zijn bij zo’n regeling be-
trokken of hoeven daarbij betrokken te zijn. Een
frappant voorbeeld daarvan is de ministeriële rege-
ling inzake de heffing van leges ter zake van ver-
blijfsvergunningen.16 In een tijdsbestek van één
jaar zijn deze leges met bijna 300% tot 1.150%
verhoogd, voornamelijk omdat de ‘financiële taak-
stelling’ van de IND, nota bene een onderdeel van
het ministerie van Justitie, was verzwaard. In feite
komt dit neer op de redenering: ‘ik, minister, be-
last met de uitvoering van de Vreemdelingenwet,
heb voor deze of gene dienst van mijn ministerie
meer geld nodig, dus verhoog ik, minister, de le-
ges’. Wat heeft dit met rechtszekerheid van doen?17
12 SLOT
Door een minister zelf uit te voeren ministeriële re-
gelingen en, in mindere mate, door de regering of
een minister uit te voeren AMvB’s zijn ‘verdacht’.
Deze regelingen leveren – evenals beleidsregels –
niet (veel) meer op dan zelfbinding van de execu-
tieve, die op elk gewenst moment ongedaan ge-
maakt kan worden. Zij staan daarmee – vooral –
op gespannen voet met het rechtsstaatsprincipe en
(daarmee) de rechtszekerheid. Willen zij aan-
vaardbaar zijn, dan moet aan ten minste vier voor-
waarden zijn voldaan:
a) zij moeten opgesteld worden door goede, erva-
ren wetgevingsjuristen;
b)de delegerende regeling moet duidelijk aangeven
hoe ver de delegatie reikt;
c) de parlementaire controle achteraf moet vol-
doende zijn;
d)de rechterlijke controle moet scherp zijn.
Op alle vier terreinen is er nog het nodige te ver-
beteren. In de praktijk worden lagere regelingen
vaak opgesteld door op wetgevingsterrein min of
meer onervaren ambtenaren, die niet zelden meer
denken in termen van beleid dan van recht. Dele-
gerende wetten bevatten regelmatig ‘open’ delega-
tieconstructies, waardoor de executieve nagenoeg
een vrijbrief tot regelstelling krijgt. De parlemen-
taire controle op lagere wetgeving is zwak ontwik-
keld. Vele kamerleden houden zich liever bezig met
‘beleid’ of politieke incidenten. Ten slotte: de
rechtspraak is nogal eens lankmoedig inzake gede-
legeerde regelgeving. Niet zelden tracht zij de ver-
bindendheid te redden door met kunst- en vlieg-
werk een bevoegdheidsgrondslag te creëren. Zij
lijkt (te) weinig weerwerk te leveren tegen het de-
mocratisch en rechtsstatelijk ‘deficit’ van gedele-
geerde regelingen.
Misschien is er aan dit alles weinig te doen, maar
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W.J.M. Voermans en Ph. Eijlander, ‘Regelgeven in de schemer-
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